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Zarys tresci. Celem artykutu jest ocena obowigzujacych w Polsce przepisow prawa dotyczacych uczestnictwa
spotecznosci lokalnych w ksztattowaniu wiejskiej przestrzeni w odniesieniu do drabiny S. Arnstein i koncepcji
collaborative planning. W pracy przyjeto, ze ksztattowanie przestrzeni obejmuje zaréwno tworzenie i ustala-
nie granic obszarow, jej planowanie o réznych stopniach szczegdtowosci (ustalanie kierunkéw rozwoju, definio-
wanie przeznaczenia i uzytkowania obszaréw), jak réwniez planowanie i realizacje konkretnych przedsiewziec.
Dokonano przegladu 27 aktow prawnych (ustaw i rozporzadzer ogélnokrajowych), ktére nakreslajg ramy wia-
czenia spoteczenstwa (w tym spotecznosci lokalnych) w ksztattowanie wiejskiej przestrzeni oraz postuzono sie
interpretacjami przepisow prawa dokonanymi przez innych autoréw. Inspirujac sie drabing partycypacji wedtug
S. Arnstein (1969), zaproponowano schemat ilustrujgcy stopien gwarantowanego przez prawo uczestnictwa
spofeczenstwa w postepowaniach dotyczacych ksztattowania wiejskiej przestrzeni w podziale na kategorie,
z uwzglednieniem roli spotecznosci lokalnych.

Stowa kluczowe: ksztattowanie przestrzeni wiejskiej, prawo, spotecznosci lokalne.

Wprowadzenie

W Swietle wspdtczesnych paradygmatow rozwoju nie kwestionuje sie prawa spoteczno-
$ci lokalnych do uczestnictwa w podejmowaniu decyzji publicznych. Jedng z najwazniej-
szych spraw publicznych jest dla nich przestrzen, w ktérej funkcjonujg. Celem artykutu jest
ocena obowigzujgcych w Polsce przepiséw prawa dotyczgcych uczestnictwa spotecznosci
lokalnych w ksztattowaniu wiejskiej przestrzeni, w odniesieniu do drabiny partycypacji
wedtug S. Arnstein (1969) i koncepcji collaborative planning (Healey 1997, Innes i Bo-
oher 2004 iin.). W artykule zawarto przeglad przepiséw prawa zarowno ,,uniwersalnych”
(dotyczacych wsi i miast), jak i tych majgcych zastosowanie najczesciej (lub tylko) na ob-
szarach wiejskich (np. z zakresu ochrony przyrody, odnowy wsi). Przyktady empiryczne
stuzg pokazaniu, jak réznie wygladajg w praktyce relacje pomiedzy zasadami okreslonymi
przez prawo a faktycznym uczestnictwem spotecznosci lokalnych w ksztattowaniu wiej-
skiej przestrzeni.
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Pierwszg czes$¢ artykutu poswiecono wyjasnieniu stosowanych pojec¢. Nastepnie przed-
stawiono podstawy teoretyczne, do ktérych odwotuje sie tematyka pracy. Dalej dokonano
przegladu aktéw prawnych, ktére nakreslajg ramy wtgczenia spoteczenstwa w ksztattowa-
nie przestrzeni. Inspirujgc sie drabing partycypacji wedtug S. Arnstein, zaproponowano
schemat ilustrujgcy stopien gwarantowanego przez prawo uczestnictwa spoteczenstwa
w ksztattowaniu wiejskiej przestrzeni w podziale na kategorie, z uwzglednieniem roli spo-
tecznosci lokalnych.

Uczestnictwo spotecznosci lokalnej w ksztattowaniu przestrzeni — zakres znaczeniowy

Uczestnictwo spotecznosci lokalnej w ksztattowaniu przestrzeni to dobrowolna aktywnos$¢
jej cztonkow (indywidualna lub zbiorowa) w sferze publicznej, majgca na celu wspdtde-
cydowanie o przestrzeni, ktorg zamieszkujg (miejscowosci, gminy). Sfera publiczna, jak
zauwaza J. Itrich-Drabarek (2009), nie jest jednoznacznie zdefiniowana, a jej interpretacja
naukowa opiera sie na intuicji i obserwacji wystepujgcych w zyciu publicznym zjawisk.
Korzystajgc z rozwazan cytowanej autorki przyjeto, ze sfera publiczna obejmuje te czes¢
zycia spotecznego, w ktérej obywatele dziatajg w sprawach istotnych dla ogdtu, czynigc
to w ramach istniejgcych praw, wolnosci obywatelskich i norm.

W literaturze szeroko analizowane jest pojecie przestrzeni: jej réznorodne wymiary,
koncepcje, definicje. W pracy przyjeto, ze przestrzen jest spoteczna, a wiec jest wytwa-
rzana, ,przetwarzana”, organizowana i uzytkowana przez cztowieka. Nawet jesli méwimy
o przestrzeni o duzym stopniu naturalnosci (np. park narodowy), to podlega ona okreslo-
nym zasadom ksztattowania i uzytkowania stworzonym przez cztowieka. Wedtug A. Wal-
lisa (1990, s. 26) przestrzen to obszar, z ktérym dana zbiorowos$¢ wigze ,system wiedzy,
wyobrazen, wartosci i regut zachowania”.

Relacje spoteczenstwa do przestrzeni, jak podaje A. Wallis (1990), majg trojaki cha-
rakter: nadawanie jej okreslonych materialnych ksztattéw, nadawanie tym ksztattom
okreslonych funkcji i wartosci, wreszcie przyjmowanie pewnych form zachowania sie
w stworzonych przez siebie przestrzennych ramach. W pracy przyjeto, ze ksztattowanie
przestrzeni to kontinuum dziatan od jej delimitacji, poprzez jej planowanie o réznych stop-
niach szczegdtowosci (ustalanie kierunkéw rozwoju, definiowanie przeznaczenia i uzytko-
wania), po nadawanie przestrzeni okreslonych materialnych ksztattow.

Dziataniem z zakresu ksztattowania przestrzeni w sferze publicznej nie bedzie zatem
ztozenie wniosku o warunki zabudowy dla wtasnej nieruchomosci czy zalesienie wtasne-
go uzytku rolnego (to nalezy do sfery prywatnej). Dziataniami w sferze publicznej bedzie
zas$ na przyktad sktadanie przez osobe indywidualng wniosku do miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego dotyczgcego zabudowy jednorodzinnej, ztozenie uwagi
w postepowaniu srodowiskowym czy tez budowa chodnika przez grupe mieszkancéw wsi.
Badanie dotyczy poziomu lokalnego, srodowiska zycia spotecznosci lokalnej: wtasnej miej-
scowosci, gminy czy kilku gmin. Artykut nie dotyczy za$ przestrzeni w mikroskali, a wiec
np. przestrzeni wewnatrz budynkéw.

Te obszerne wyjasnienia przedmiotu badan wynikajg z tego, ze takie ujecie nie jest po-
pularne w literaturze przedmiotu. Cho¢ partycypacja czy aktywnos$¢ spoteczna w Swietle
prawa to tematy czesto podejmowane, to traktuje sie je najczesciej w sposdb , sektoro-
wy”, np. rozwazajac je w zakresie planowania przestrzennego (Damurski 2012; Gozdzie-
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wicz-Biechoniska 2008; Sieminski 2007) czy w ochronie srodowiska (np. Walczak 2014;
Grodzinska-Jurczak i Cent 2010; Hibszer 2008). Cze$¢ autordw zajmuje sie uczestnictwem
obywateli w sprawowaniu wtadzy na poziomie samorzgdow, ale bez odniesienia do prze-
strzeni (Boryczka 2015; Peter-Bombik i Szczudlinska-Kanos$ 2015; Kalisiak-Medelska 2011;
Anders 2011; Theiss 2010). Wiele jest prac poswieconych poszczegdlnym formom party-
cypacji w ujeciu prawnym lub empirycznym (np. Pawtowski 2016; Mojkowski 2016; Ptak
2015). Zas$ w tym artykule to wtasnie przestrzen jest meritum czy tez centrum rozwazan
nad funkcjonujgcymi w Polsce zasadami lokalnej aktywnosci obywatelskiej. Przestrzen,
bedgca srodowiskiem zycia mieszkancéw, jest przedmiotem ich zainteresowania i dzia-
tania w sferze publicznej, poczawszy od jej delimitowania poprzez projektowanie po jej
konstruowanie. Jest to zatem spojrzenie geograficzne. Tematyka partycypacji spoteczne;j
jest czesciej podejmowana przez badaczy spotecznosci wielkomiejskich. Podobnie pro-
blematyka przestrzeni spotecznej i jej wytwarzania omawiana jest gtéwnie na przyktadzie
miast (np. Jatowiecki i Szczepanski 2006).

W nawigzaniu do przyjetej definicji, aktywnos¢ spotecznosci lokalnych w ksztattowa-
niu przestrzeni podzielono na cztery kategorie. Pierwsza obejmuje uczestnictwo miesz-
kancéw na etapie wydzielanie obszaréw i ustalanie ich granic (np. tworzenie jednostek
pomochniczych, obszaréw chronionych itd.). Druga kategoria to uczestnictwo w planowa-
niu strategicznym obszardw, a wiec w tworzeniu strategii, plandw, programéw dla jed-
nostek administracyjnych lub innych obszardw, czyli w okreslaniu kierunkow jej rozwoju,
planowanych zmian itd. Trzecia kategoria dotyczy polityki przestrzennej i planowania
przestrzennego, a wiec ustalania szczegétowego przeznaczenia terendw. Ostatni poziom
obejmuje planowanie i realizacje konkretnych przedsiewzie¢ w przestrzeni.

Metody badan

Przeglad przepisow prawa objat 27 aktdéw prawnych: ustaw i rozporzadzen ogdlnokra-
jowych. Korzystano z dostepnych na stronie internetowej prawo.gov.sejm.pl w styczniu
2018 r. tekstéw ujednoliconych, ktérych spis zamieszczono na koncu artykutu. Punktem
wyjscia byty trzy podstawowe dla tej tematyki ustawy: o samorzgdzie gminnym (1990),
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (2003) oraz o udostepnianiu informacji
o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na $Srodowisko (2008). Te akty prawne zawierajg odwotania do wielu
innych, z ktérych poddano przeglagdowi te, ktére dotyczg badanej tematyki (tworzenie
w skali lokalnej obszardow i ich delimitacje, planowanie i programowanie tych obszaréw
oraz lokalizacje przedsiewziec). Wykorzystano wyszukiwarke aktéw prawnych dostepng
na stronie isap.sejm.gov.pl. Sposréd wszystkich funkcjonujgcych tam haset wybrano te
zwigzane z badang tematyka, na podstawie ktorych wyszukano odpowiednie ustawy i roz-
porzadzenia. Analizujgc przepisy prawa, postuzono sie ich interpretacjami dokonanymi
przez innych autoréw. Przyktady funkcjonowania przepisdw prawa w praktyce zaczerpnie-
to z literatury oraz przeprowadzono wtasne badania pilotazowe.
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Podstawy teoretyczne

Uczestnictwo spotecznosci lokalnych w ksztattowaniu przestrzeni mozna osadzi¢ na sty-
ku kilku koncepcji teoretycznych. Siegng¢ nalezy tu m.in. do klasycznej amerykanskiej
koncepcji community development, mowigcej o spotecznym i ekonomicznym rozwoju
spotecznosci lokalnych wtasnymi sitami tej spotecznosci. Z. Wierzbicki (1987) przenidst
te koncepcje na polski grunt i okredlit jej gtdwne elementy. ,Pierwszy to uczestnictwo
ludzi we wspdlnym dziele (czynie) dla dobra wtasnej spotecznosci, w ktorej zyjg lub z kto-
ra sq zwigzani. Drugim elementem jest dobrowolny udziat i wysitek uczestnikdw A-RSL?,
w formie wzajemnej pomocy dla osiggniecia wiekszej skutecznosci dziatania. Trzecim —
okreslony cel czy projekt dziatan, majgcy na celu poprawe szeroko rozumianych warunkow
zycia mieszkancow” (s. 318-319). Pézniejsze koncepcje rozwoju neoendogennego i jej po-
chodne nie wnoszg, jak trafnie wskazuje A. Kaleta (2013), wiele wiecej do teorii rozwoju
spoteczno-gospodarczego obszaréw niz wspomniana klasyczna amerykanska koncepcja.
Zauwazalna jest tylko zmiana terminologii: aktorzy, sieci, odnowa, partycypacja itd. Wspo-
mnie¢ nalezy tez o koncepcjach lokalnosci, spoteczenstwa obywatelskiego czy kapitatu
spotecznego, zwtaszcza w klasycznym ujeciu R. Putnama (1993). Badania empiryczne wy-
jasniajgce procesy zachodzgce w wiejskich spotecznosciach w oparciu o te koncepcje staty
sie w Polsce bardzo powszechne (np. Goszczynski i in. 2015; Kniec i in. 2013; Frykowski
i Starosta 2008; Starosta i Frykowski 2008; Fedyszak-Radziejowska 2006 i wielu innych).

Uczestnictwo spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji publicznych okresla sie naj-
czesciej terminem partycypacji spotecznej. Wedtug S. van den Hove (2006), partycypa-
cja oznacza struktury instytucjonalne, ktorych istotg jest zebranie rdoznych interesariuszy
w celuich uczestnictwa, w sposdb mniej lub bardziej bezposredniiformalny, w okreslonych
etapach podejmowania decyzji. J. Glass (1979) podkreslat, ze jest to zapewnienie obywa-
telom mozliwosci uczestniczenia w decyzjach podejmowanych przez wtadze i w procesie
planistycznym. Najbardziej znang koncepcjg dotyczacy partycypacji spotecznej, do ktérej
nalezy sie odnies¢, omawiajgc role spotecznosci w ksztattowaniu przestrzeni, jest drabi-
na partycypacji wedtug S. Arnstein (1969). Choc jest to dos¢ proste usystematyzowanie
poziomu wtgczenia spoteczenstwa w podejmowanie decyzji, to odgrywa nadal ogromng
role jako punkt odniesienia i rama teoretyczna dla badaczy i praktykow zajmujgcych sie
partycypacjg, w tym w ksztattowaniu przestrzeni. Opis poszczegdlnych szczebli drabiny
zawarto w tabeli 1.

Koncepcja ta jest czesto cytowana, ale tez krytykowana. Krytyka wigze sie przede
wszystkim z faktem, ze drabina — zorientowana géra—dot — prezentuje stopnie delegowa-
nia wtadzy z perspektywy posiadajgcych te wtadze (Soneryd 2004). Poza tym nie ma zgod-
nosci co do tego, ze najwyzsze stopnie drabiny partycypacji sg najlepsze — np. S. Eiter
i M. Vik (2015) uznajg, ze w sferze planowania przestrzennego to stopien szosty (part-
nerstwo) jest najbardziej pozadany i odpowiedni. W kolejnych latach tworzone byty inne
,drabiny”, mniej lub bardziej nawigzujgce do S. Arnstein, klasyfikujgce rézne formy party-
cypacji na osi od ztych do dobrych (Eiter i Vik 2015).

Podejmujac problematyke uczestnictwa spotecznosci lokalnych w ksztattowaniu prze-
strzeni, nalezy sie réwniez odnie$¢ do koncepcji planowania przestrzennego. Koncepcje
te ewoluowaty w czasie. Od normatywnych, racjonalnych modeli akcentujgcych wioda-

* aktywizacja i rozwoj spotecznosci lokalnych.
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Tabela 1. Drabina partycypacji wedtug S. Arnstein (1969)

Stopien Zakres partycypacji Uszczegotowienie

Kontrola Obywatele przejmuja catkowicie wtadze w pewnym zakresie,

8 obywatelska np. kpntrqle nad obszarem czy nad okreslong sferg dziatalnosci
publicznej

Realna partycypacja

Delegowanie | _ wtadza obywateli

wiadzy

Wptyw obywateli w niektérych sferach dziatalnosci publicznej
staje sie dominujacy

Obywatele uczestnicza w strukturach wtadzy i maja realny

6 | Partnerstwo - .
wptyw na podejmowane decyzje

Obywatele aktywnie wyrazajg swoje opinie, ale nie decyduja.
5 | tagodzenie Wiaczanie obywateli, ktérych zdanie nie ma realnego znaczenia
w podejmowaniu decyzji, jest pozorne

Partycypacja

4 | Konsultowanie | symboliczna Wtadze pytajg obywateli o ich zdanie, zbierajg opinie, ale nie

maja one znaczenia w podejmowaniu decyzji

Witadze informujg mieszkaricdw o swoich dziataniach/decyzjach

3 | Informowanie (komunikacja jednostronna)

Obywatele przekonywani sg o stusznosci podejmowanych de-

2 | Terapia” - cyzji, nawet gdy majg inne zdanie. ,Leczenie” tych, ktérzy maja
Brak partycypacji odmienng opinie od wtadzy
1 | Manipulacja Obywatelom przedstawia sie stusznos¢ podejmowanych decyzji

cg i kluczowg role planisty, bez witgczania spoteczenstwa, ktore rozwijaty sie w pierwszej
potowie XX w., po réznorodne koncepcje w duchu postmodernistycznym uwzgledniaja-
ce znaczenie rozproszonych i konkurujgcych intereséw roznych aktorow czy traktujgcych
decyzje planistyczne jako wynik negocjacji (Lane 2005, s. 296). Najwazniejszg, najszerzej
rozwijang koncepcja jest collaborative planning, ktérej zwiastundw mozna doszukad sie
w Stanach Zjednoczonych juz w latach 60. XX w. Jak podaje P. Healey (1997), w pracach
P. Davidoff’a (1965) i H. Gansa (1969) pojawity sie idee uwzglednienia zréznicowanych
wartosci i interesdw w planowaniu, zwtaszcza w odniesieniu do grup mniej uprzywilejo-
wanych, i wtgczenia obywateli w proces planistyczny (advocacy planning). Akcentowano
konieczno$¢ reprezentowania w planowaniu intereséw najmniej styszalnych i widocznych,
a najbardziej istotnym przetomem, w stosunku do wczesniejszych koncepcji planowania,
byto odrzucenie zatozenia, ze interes publiczny jest jednolity (Lane 2005).

Od wczesnych lat 70. XX w. w Stanach Zjednoczonych zaczeto praktykowaé planowa-
nie oparte na wspotpracy (Innes i Booher 1999). Jak twierdzg B.E. Goldstein i W.H. Butler
(2010), planisci zaczeli eksperymentowac z roznymi praktykami collaborative planning
z uwagi na rosngcg niezdolnos¢ instytucji, prawa i sgdéw do podejmowania wtasciwych
i sprawiedliwych decyzji planistycznych. System planowania bazujacy na budowaniu kon-
sensusu okazat sie bardziej spojny i dostosowany do réznych potrzeb (Innes i Booher 1999).

Koncepcja collaborative planning rozwijata sie rowniez w Europie Zachodniej. Bazowa-
ta w duzej mierze na teorii dziatania komunikacyjnego J. Habermasa (1999), ktéra mowi
0 0sigganiu porozumienia poprzez dialog angazujgcy wszystkie strony danego problemu
reprezentujgce rézne interesy. Kluczowym pojeciem w koncepcji collaborative planning
jest deliberacja, ktéra w odrdznieniu do innych koncepcji komunikacji, polega na doktad-
nym i powaznym wazeniu argumentéw ,za” i ,przeciw” w celu wspdlnego rozwigzania
danego problemu, osiggniecia ,wspdlnego dobra”. Jak podkreslajg liczni autorzy (m.in.
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Ryan i in. 2006; Foster-Fisherman i in. 2001), nawigzujac do J. Habermasa, podstawg col-
laborative planning jest system komunikacji polegajgcy na wymianie informacji i dyskusji.

Partycypacja spoteczna jest fundamentalnym elementem planowania, nie moze sie
ono odbywac bez realnego witaczenia zainteresowanych aktoréw (Lane 2005). W kon-
cepcji collaborative planning partycypacja ma inny zakres znaczeniowy niz w przypadku
drabiny Arnstein. Wykracza poza schemat dualistyczny (dwukierunkowa relacja obywate-
le-rzad, rzad—obywatele) i oznacza kontrole nad procesem planistycznym sprawowang
przez sie¢ wspotpracujgcych ze sobg interesariuszy, pomiedzy ktérymi funkcjonujg wielo-
kierunkowe relacje (por. Innes i Booher 2004). Mieszkancy nalezg bez watpienia do kregu
kluczowych interesariuszy, gdyz bedg bezposrednio dotknieci skutkami decyzji planistycz-
nych. Cho¢ nie posiadajg wiedzy eksperckiej, sg najczesciej najlepszymi znawcami spraw
dotyczacych ich miejsca zamieszkania (Patel i in. 2007). To dostarczenie lokalnej wiedzy
i doswiadczenia mieszkancow danego terenu, wykraczajgcych poza wiedze profesjonalng,
jest jedng z najistotniejszych korzysci z partycypacji spotecznej w ksztattowaniu przestrze-
ni (Sevenant i Antrop 2010; Rydin i Pennington 2000).

Wielu autorow krytykowato utopijng koncepcje J. Habermasa i bazujgca na niej teorie
collaborative planning (Roy 2015; Fraser 1990). Jako szczegdlnie nieprzystajgce do rzeczy-
wistosci jest oczekiwanie, ze w toku deliberacji zidentyfikowane zostanie wspdlne dobro,
ktérym bedg kierowac sie uczestnicy procesu planowania, porzucajgc interes prywatny.
Jak zauwazajg J. Innes i D. Booher (1999) czy S. van den Hove (2006), zatozenia idealnego
dziatania komunikacyjnego opisywane przez J. Habermasa w $wiecie rzeczywistym nigdy
nie sg spetnione. Nie zawsze porozumienie pomiedzy stronami jest osiggalne, co wyni-
ka z nieredukowalnej réznorodnosci punktéw widzenia. W procesie decyzyjnym czesto
trzeba poradzi¢ sobie ze sprzecznymi opiniami, ktérych nie da sie pogodzi¢. Dlatego wyj-
Sciem jest znalezienie kompromisu. Partycypacja realizowana w rzeczywistych sytuacjach
zawsze tgczy elementy wspodtpracy zorientowanej na porozumienie (konsensus) i dobro
wspolne z elementami negocjacji zorientowanych na kompromis — wzajemne dostosowa-
nie partykularnych celéw (van den Hove 2006).

Zasady uczestnictwa spotecznosci lokalnych w ksztattowaniu przestrzeni w swietle
prawa i wybrane przyktady empiryczne

Tworzenie obszaréw i ustalanie ich granic

Nawigzujgc do czterech wyrdznionych wyzej kategorii, w pierwszej kolejnosci skomen-
towane zostang zapisy ustaw, ktore dotyczg tworzenia i delimitacji obszaréw (jednostek
administracyjnych, obszarow chronionych i innych). Polskie prawo daje spotecznosciom
lokalnym mozliwos¢ uczestnictwa w wyznaczaniu granic administracyjnych wtasnej gminy.
Ustawa o samorzadzie gminnym (1990) mdwi, ze zmiana granic gminy wymaga przepro-
wadzenia przez rady gmin konsultacji z mieszkancami. Ponadto z inicjatywy mieszkancow
moze odby¢ sie referendum w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gmi-
ny oraz ustalenia jej granic. Na podstawie szczegdtowych analiz stanu prawnego i wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego M. Sobotka i in. (2012) wskazujg, ze w kazdym przypadku
zmian granic i tworzenia/znoszenia gmin mieszkaficy majg prawo do wyrazenia swojego
stanowiska w drodze referendum konsultacyjnego, ktérego wynik jest wigzacy dla rady
gminy. Wprawdzie to Rada Ministréw podejmuje decyzje w tej sprawie, ale obowigzkowa
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opinia rady gminy musi wyraza¢ stanowisko mieszkancéw, co wiecej, mieszkancy sami
mogg podjac inicjatywe w tej sprawie. Spotecznosci lokalnej nadano wiec znaczgce prawa
do wspoétdecydowania, do jakiej gminy bedzie nalezec ich miejsce zamieszkania. W odnie-
sieniu do drabiny Arnstein mozna tu moéwic¢ nawet o széstym jej stopniu.

Utworzenie jednostki pomocniczej w gminie, a takze zmiana statusu wsi/miasta wy-
maga przeprowadzenia przez rady gmin obowigzkowych konsultacji spotecznych z miesz-
karicami. Konsultacje, co do zasady, petnig funkcje opiniotwdrczg i nie majg dla rady gminy
charakteru wigzgcego. Tym niemniej role mieszkarcéw wzmacnia fakt, ze ustawodawca
datim prawo do podjecia inicjatywy w sprawie tworzenia sotectwa. Konsultacje spoteczne
nie sg wtedy obligatoryjne (Nalazek 2016). Gdy spotecznosc¢ lokalna podejmie inicjatywe
utworzenia sotectwa, rada gminy podejmuje dziatania w tej sprawie zgodnie statutem
gminy.

Inaczej problem partycypacji mieszkancéw wyglada w przypadku tworzenia i ustala-
nia granic obszaréw chronionych, tj. parkdw narodowych, parkéw krajobrazowych, ob-
szarow chronionego krajobrazu czy obszarow Natura 2000. Cho¢ ich ustanowienie niesie
za sobg konkretne konsekwencje dla mieszkancow i generuje okreslone ograniczenia
dziatan w przestrzeni, ustawodawca nie przewidziat zadnego udziatu mieszkancéw w tej
procedurze (uczestniczg w niej tylko rady gmin). Mozna tu wiec mowic o najnizszym po-
ziomie partycypacji w rozumieniu drabiny Arnstein. Nie podlega dyskusji to, ze podstawa
ich wyznaczania musi by¢ wiedza fachowa. Wydaje sie jednak, ze mieszkaricom nalezy sie
co najmniej przedyskutowanie tworzenia i granic obszaréow chronionych, aby zminimali-
zowac ewentualne napiecia i protesty spoteczne. Ustawodawca nie wymaga nawet poin-
formowania mieszkancéw o planowanym utworzeniu obszaru chronionego, a w katalogu
danych, ktore muszg by¢ zamieszczane w publicznie dostepnych wykazach (wedtug usta-
wy o udostepnianiu informacji... 2008) nie ma wymogu zamieszczania danych o tworzeniu
form ochrony. Roéwniez w przypadku wyznaczania stref ochronnych uje¢ wody i obszaréw
ochronnych zbiornikdow wdd, ustawa Prawo wodne (2017) nie mdwi nic o przedstawianiu
spotecznosci lokalnej ich planowanej lokalizaciji.

Warto tu przyjrzec sie, jak funkcjonujg w praktyce zasady prawa dotyczgce tworzenia
obszaréw chronionych. Temat ten nie jest zbyt szeroko reprezentowany w literaturze. Jak
wskazujg badania, w przypadku obszaréow Natura 2000 dominowat w Polsce, zgodny z po-
wyzszymi przepisami prawa, nienegocjacyjny i niepartycypacyjny sposob ich tworzenia
i wyznaczania granic (por. Lisicka 2010; Gotkiewicz 2014). Jedynym wyrdzniajgcym sie pod
tym wzgledem wojewddztwem byto matopolskie, gdzie podjeto pewne dziatania na rzecz
uspotecznienia procesu tworzenia obszarow Natura 2000. Poza tym prawie w ogdle nie
przeprowadzano faktycznych konsultacji z przedstawicielami samorzadow lokalnych oraz
mieszkancéw (Grodzinska-Jurczak i Cent 2010). Spowodowato to takie negatywne zjawi-
ska, jak: powszechna i trwata niechec spotecznosci lokalnych do wprowadzania obsza-
réw Natura 2000, nieufnosc i brak zrozumienia dla idei Natury 2000, konflikty z stuzbami
ochrony Srodowiska (Cent iin. 2010; Lisicka 2010; Gtogowska i in. 2013). Przyktad dotyczg-
cy tworzenia Parku Narodowego Bory Tucholskie? opisuje C. Wodzikowski (2005). Plany
dotyczgcego jego powstania byty znane tylko w srodowisku naukowym i w urzedach cen-
tralnych. Samorzady i spoteczno$c¢ lokalna zostaty pominiete w dyskusji nad tworzeniem
Parku i w fazie jego projektowania, wiec informacja o utworzeniu Parku byta zaskoczeniem

2 Park Narodowy Bory Tucholskie zostat utworzony na mocy poprzedniej ustawy o ochronie przyrody
(1991), w ktdrej réwniez nie przewidziano udziatu spoteczeristwa w tworzeniu parkéw narodowych.
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i wywotata ostre protesty spoteczne. Przy prébach jego powiekszenia w 2008 r. znowu
doszto do napiec spotecznych, bo jak wskazuje A. Hibszer (2008), znowu organy popetnity
btad niepodjecia dyskusji ze spotecznoscig lokalna.

Prawny wymog wigczenia mieszkancow w procesy delimitacji obszaréw chronionych
ma miejsce tylko w przypadku wyznaczania tzw. stref ochrony krajobrazu, co zostato
wprowadzone na mocy tzw. ustawy krajobrazowej w 2015 r. Z kolei ustawa o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (2003) przewiduje udziat obywateli w postaci mozliwosci
sktadania wnioskéw przy podjeciu prac nad utworzeniem parku kulturowego.

Na mocy ustawy o rewitalizacji (2015) wprowadzono mozliwo$¢ wyznaczania przez
gmine tzw. obszarow zdegradowanych i obszaréw rewitalizacji. Projekt uchwaty, w ktorej
delimituje sie te obszary, podlega konsultacjom spotecznym prowadzonym przez wajta/
burmistrza. Opisowi konsultacji spotecznych poswiecono w ustawie duzo miejsca, w po-
réwnaniu z wiekszoscig ustaw odnoszgcych sie do ksztattowania przestrzeni. Zastosowa-
no pojecie partycypacji spotecznej i poswiecono jej osobny rozdziat oraz po raz pierwszy
w polskim ustawodawstwie uzyto terminu ,interesariusz” (Pawtowski 2016). Ustawa
mowi, ze w toku przygotowania i prowadzenia rewitalizacji dgzy sie do tego, aby wypowie-
dzieli sie wszyscy interesariusze. Warto zauwazy¢, ze jest to pojecie charakterystyczne dla
podejscia collaborative planning. Na pierwszym miejscu wsréd nich wymieniono witasnie
mieszkancow. Podkresla sie znaczenie sposobu prowadzenia konsultacji, ktéry ma by¢ zro-
zumiaty dla jej uczestnikow i wymieniono liczne ich formy. Nie ma jednak mowy o zasa-
dach uwzglednienia opinii interesariuszy. Wiec nawigzujgc do drabiny Arnstein, prawo nie
gwarantuje tu partycypacji na poziomie partnerstwa czy delegowania wtadzy.

Sporzadzanie plandw, strategii, programow

Na poziomie lokalnym powstaje wiele dokumentéw o charakterze strategii, planow, pro-
gramoéw, tworzonych przez wtadze samorzgdowe (dla obszaru gminy), przez partnerstwa
terytorialne (najczesciej dla kilku gmin), instytucje ochrony przyrody (dla obszaréw chro-
nionych) i inne. Wedtug ustawy o samorzadzie gminnym z 1990 r., art. 18, ust. 2 pkt.
6, rady gmin uchwalajg programy gospodarcze. Artykut 18 jest podstawg prawng do po-
wszechnego przyjmowania w gminach dokumentéw noszacych rézne nazwy: strategie
rozwoju, plany rozwoju lokalnego, wieloletnie plany inwestycyjne itd. Nalezy podkresli¢,
ze ustawa nie naktada na gminy obowigzku uspoteczniania procesu tworzenia tego typu
dokumentdéw. Wprawdzie na mocy ustawy rada gminy moze zdecydowac uchwatg, w ja-
kich sprawach i na jakich zasadach bedg prowadzone konsultacje spoteczne, jednak zgod-
na z prawem pozostaje tez sytuacja tworzenia podstawowego dokumentu okreslajgcego
polityke rozwoju gminy bez udziatu mieszkancow, ani kogokolwiek. Ustawa dopuszcza cat-
kowity brak partycypacji spotecznej w tym zakresie. Z kolei ustawa o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju (2006) reguluje opracowywanie programéw rozwoju (dokumentéw
o charakterze operacyjno-wdrozeniowym) réowniez na poziomie gminy. Ustalono obowig-
zek ich konsultowania m.in. z partnerami spotecznymi, do ktérych zaliczono organizacje
pozarzgdowe. Nie wymienia sie za$ mieszkancow czy innych podmiotow lokalnych.
Warto przyjrzec sie, jak wyglada praktyka tworzenia strategii rozwoju gmin wobec
braku obowigzku ich konsultowania. Przeprowadzono badanie pilotazowe® polegajgce

3 Badanie przeprowadzono w lutym 2018 r. Wybrano losowo po 5-6 gmin (wiejskich lub miejsko-wiejskich)
z kazdego wojewddztwa (facznie 90), posiadajacych strategie rozwoju uchwalong w ciggu ostatniej dekady
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na sprawdzeniu: 1) czy i w jakich formach wtadze lokalne stwarzaty mozliwosci uczest-
nictwa spoteczenstwa w procesie tworzenia strategii, 2) jak cztonkowie spotecznosci
wykorzystywali te mozliwosci. Badanie pokazato, ze w przyttaczajgcej wiekszosci (98%)
wtadze lokalne jednak uspoteczniaty proces tworzenia strategii rozwoju gminy. W 85%
przypadkdéw miata miejsce co najmniej jedna forma konsultacji otwarta dla ogdtu spote-
czenstwa, w tym najczesciej (66%) byta to ankieta na etapie przygotowywania projektu,
mozliwos¢ zgtaszania uwag do dokumentu (49%) czy spotkania otwarte dla mieszkarcow
(33%). W ponad potowie badanych gmin realizowano co najmniej dwie formy otwartego
wtgczenia spotecznosci w tworzenie strategii rozwoju. Okazuje sie zatem, ze mimo braku
obowigzku wynikajgcego z ustawy utrwalita sie dobra praktyka stwarzania przez wtadze
lokalne (najczesciej we wspodtpracy z ekspertami zewnetrznymi) mozliwosci uczestnicze-
nia mieszkancéw w planowaniu strategicznym na co najmniej czwartym poziomie wedtug
schematu S. Arnstein. Nalezy przy tym podkresli¢, ze nie sg to wytgcznie formy opiniowa-
nia projektow dokumentow, ale tez uczestnictwo w ich tworzeniu. W 33 sposrdd badanych
90 gmin jedng z form uspotecznienia byto powotywanie grup roboczych, sktadajgcych sie
z przedstawicieli roznych sektorow lub grup spotecznych, w celu wspdttworzenia projektu
dokumentu. Sg to praktyki nawigzujgce do koncepcji collaborative planning, zaktadajgcej
budowanie porozumienia miedzy réznymi interesariuszami.

Mozna sie zastanowic, na ile podejscie wtadz lokalnych do tworzenia strategii wynika
z wzorcow unijnych — strategie sg w duzej mierze dostosowywane do aktualnych polityk
unijnych —a naile wynika z faktycznej checi i potrzeby wtgczenia spotecznosci. Nalezatoby
zbadac¢ kwestie, czy wtadze lokalne starajg sie rzeczywiscie dotrze¢ do mieszkancow, czy
tez to zaproszenie ma charakter tylko fasadowy. Analiza raportow z przebiegu konsultacji
spotecznych pokazata, ze odzew mieszkancow byt najczesciej bardzo maty. W ponad po-
towie z 20 badanych przypadkdéw po kilka do kilkunastu oséb odpowiedziato na zaprosze-
nie wtadz lokalnych do uczestnictwa w procesie tworzenia strategii (wypetnienie ankiety,
udziat w spotkaniu, ztozenie uwagi do dokumentu).

Problematyka planowania strategicznego jest tez przedmiotem ustawy o rozwoju lo-
kalnym z udziatem lokalnej spotecznosci (2015). Przyjecie ustawy wynikato z koniecznosci
zaadaptowania na polski grunt zasad polityki europejskiej (rozporzgdzeniem Parlamen-
tu Europejskiego i Rady z 2013 r. wprowadzono bazujacag na koncepcji local governance
i nawigzujaca do collaborative planning idee rozwoju lokalnego kierowanego przez spo-
tecznos$é). Juz w samym tytule ustawy akcent potozony jest na role mieszkancow w pro-
wadzeniu polityki rozwoju. W kierujgcych rozwojem lokalnych grupach dziatania, obok
koniecznej, niedominujacej reprezentacji kazdego z trzech sektoréw, wymienia sie tez
mieszkancéw jako obowigzkowych cztonkéw ich sktadu. Wedtug ustawy lokalne strategie
rozwoju (LSR) muszg zawierac plan komunikacji ze spotecznoscig lokalng, a kryteriami wy-
boru ich do realizacji (i wspotfinansowania ze Srodkéw UE) jest m.in. adekwatnos¢ celdw
i przedsiewzie¢ do wnioskow wynikajgcych z konsultacji z mieszkaricami, charakter udziatu
mieszkancéw w opracowaniu i realizacji LSR. Znaczenie spotecznosci lokalnej wzrasta — jej
gtos jest kluczowy i nie moze by¢ pominiety. Cho¢ w ustawie nie ma wiecej szczegdtoéw
(2008-2017) i publikujgcych w internecie informacje na temat procesu jej tworzenia. W dalszej kolejnosci do-
konano przegladu 20 raportéw z konsultacji spotecznych (tylko cze$¢ z tych gmin publikowata takie raporty: Ole-
$nica — dolnoslaskie; Krzepice, Koniecpol, Szczekociny, Poraj, Jandw — slgskie; Garbdw, Kakolewnica — lubelskie;
Nysa — opolskie; Mokrsko, Rokiciny, Ujazd, Wodzierady — tédzkie; Boleszkowice — zachodniopomorskie; Cewice

— pomorskie, Pigtnica — podlaskie; Miedziana Gdra — swietokrzyskie; Piecki — warminsko-mazurskie; Grodzisko
Dolne — podkarpackie; Stubice — lubuskie).
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na temat roli mieszkancow, to wida¢ ewidentng réznice pomiedzy przepisami méwigcymi
o tworzeniu LSR a dokumentami strategicznymi na mocy art. 18, ust. 2 pkt. 6 ustawy o sa-
morzgdzie gminnym z 1990 r.

Unijna polityka rozwoju obszaréw wiejskich juz w poprzednim okresie programowania
stata sie motywacjg do tworzenie dokumentow strategicznych nawet dla miejscowosci.
W Swietle rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi (z dn. 14.02.2008 r. w sprawie
szczegdtowych warunkow...), te gminy, ktore chciaty uzyskac¢ dofinansowanie na inwesty-
cje w przestrzeni publicznej z dziatania ,,Odnowa wsi”, musiaty posiadac¢ uchwalone przez
zebrania wiejskie plany odnowy miejscowosci. Byt to wiec bardzo dobry bodziec do wtg-
czenia mieszkancéw w ksztattowanie przestrzeni na tym najnizszym, soteckim poziomie.
Przepisy prawa nie zdefiniowaty wprawdzie trybu przygotowywania takiego dokumentu,
ale kluczowe jest tu nadanie waznej roli zgromadzeniu ogdtu mieszkancow wsi. W okresie
programowania 2014-2020 nadal wymagane jest posiadanie dokumentu strategiczne-
go dla inwestycji w tym zakresie, ale w rozporzgdzeniach ogdlnokrajowych nie okreslono
ani jego rangi przestrzennej, ani kto ma go uchwalac¢. Tym niemniej niektére samorzady
wojewddztw (np. wielkopolskie, dolnoslgskie, opolskie?) wymagajg tworzenia strategii/
planu przez sotectwo z dominujgca rolg mieszkancéw w tym procesie. Mimo ustawowe;j
zaleznosci sotectwa od gminy i jego pomocniczego charakteru, mieszkarncom oddaje sie
tu gtos w ksztattowaniu wtasnej przestrzeni.

Kolejnym dokumentem programowym gminy, ktéry tworzony jest na mocy ustawy
o rewitalizacji z 2015 r., jest gminny program dla obszaru rewitalizacji (GPR). W Swietle
ustawy jego projekt przygotowuje wojt/burmistrz, a udziat interesariuszy na tym etapie
musi by¢ zapewniony poprzez konsultacje, ktére — jak wyzej wspomniano — zostaty szcze-
gétowo opisane w ustawie. Interesariusze muszg miec¢ przedstawicieli w komitetach re-
witalizacji, ktérych zasady dziatania podlegajg rowniez konsultacjom spotecznym. Takie
same zasady dotyczgce konsultacji obowigzujg przy wyznaczaniu obszaru rewitalizacji
i tworzeniu jego programu. Obowigzek tworzenia komitetow rewitalizacji sktadajgcych sie
z przedstawicieli rdznych srodowisk to wyrazne nawigzanie do idei collaborative planning.

Z uwagi na duzg role, jaka ustawodaweca przypisuje partycypacji spotecznej w procesie
rewitalizacji, sprawdzono, jak przepis ten funkcjonuje w praktyce. Poniewaz jest to za-
gadnienie stosunkowo nowe i mato jest badan na ten temat, postuzono sie ponownie
wtasnym badaniem pilotazowym. Dokonano przegladu 30 raportow z konsultacji spotecz-
nych gminnych programow rewitalizacji®, z ktérych wynika, ze wtadze samorzgdowe re-
alizowaty wymaog ustawowy stworzenia mieszkaricom réznych mozliwosci udziatu w ich
tworzeniu, ale uczestnictwo mieszkancow byto niewielkie. W zdecydowane] wiekszosci
przypadkéw do projektu dokumentu zgtaszano nieliczne uwagi — kilka do kilkunastu, przy

4 Uchwata nr XXXII/635/13 Sejmiku Wojewddztwa Wielkopolskiego z dnia 25 marca 2013 r. zataczni-
kiem, Uchwata nr 252/2011 Zarzagdu Wojewddztwa Opolskiego z dnia 24 stycznia 2011 r. z zatacznikiem,
http://www.umwd.dolnyslask.pl/rozwoj-obszarow-wiejskich/odnowa-wsi-dolnoslaskiej/o-programie/
zasady-uczestnictwa-w-programie-odnowy-wsi

° Badanie przeprowadzono w lutym 2018 r. Skorzystano z wyszukiwarki internetowej. Uwzgledniono rapor-
ty/sprawozdania, ktdre byty wynikiem wyszukiwania po zadaniu stéw kluczowych. Pominieto dokumenty pocho-
dzace z gmin miejskich. Zbadano raporty z nastepujacych gmin: Rudziniec — $lgskie; tasin, Cekcyn, Swiekatowo,
Chetmno — kujawsko-pomorskie; Mszana Dolna, Sadki, tacko, Tomice, Biskupice, Klucze, Makéw Podhalanski —
matopolskie; JedInia Letnisko, Suchozebry — mazowieckie; Bieliny, Mastéw — Swietokrzyskie; Brzeziny, Szydtowo
—wielkopolskie; Skarszewy, Gniew — pomorskie; Gogolin — opolskie; Knyszyn, Suprasl — podlaskie; topiennik Gér-
ny, Frampol, Trzydnik Duzy — lubelskie; Malechowo — zachodniopomorskie; Szprotawa — lubuskie; Mieroszow,
Podgdrzyn — dolnoslaskie.
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czym czesciowo byty to uwagi nie od podmiotow spotecznych, lecz od urzednikdéw. W or-
ganizowanych przez wtadze gminy debatach i warsztatach rzadko uczestniczyto wiecej
niz 20 oséb lub brakowato danych o frekwencji. Przeprowadzony pilotaz daje podstawy
do przypuszczenia, ze udziat spoteczenstwa w procesie rewitalizacji jest niski w relacji
do intencji ustawodawcy. Przyczyny takiego stanu mogg tkwi¢ albo w faktycznym braku
zainteresowania mieszkancow tym problemem, albo w podejsciu wtadz lokalnych, kté-
rym bardziej zalezy na wypetnieniu wymogdw ustawowych niz na faktycznym wtgczeniu
mieszkancéw i uwzglednieniu ich opinii. Niech zilustruje to cytat z jednego z raportéw:
,Pozytywnie rozpatrzono wnioski o rozszerzenie zakresu (GPR — przyp. red.) w przypad-
kach, gdy zmiana jest niewielka i nie wymaga przekazania projektu Programu Rewitalizacji
do ponownego opiniowania. W tych przypadkach, gdzie uwzglednienie uwagi wymagato-
by ponownego opiniowania projektu, uwagi rozparzono negatywnie”®.

Ksztattowanie przestrzeni odbywa sie réwniez poprzez planowanie obszaréw chro-
nionych i lesnych. Wedtug ustawy o ochronie przyrody (2004) projekty planéw ochrony
parkéw krajobrazowych, narodowych i rezerwatow przyrody, podlegajg konsultacjom spo-
tecznym zgodnie z zasadami ustawy o udostepnianiu informacji o sSrodowisku... (2008).
Oznacza to, ze kazdy ma prawo zgtasza¢ do tych projektow uwagi i wnioski, a organ spo-
rzadzajacy dokument musi sie do nich odnies¢, tzn. podaé¢ do publicznej wiadomosci,
w jakim zakresie zostaty uwzglednione; oprdcz tego organ moze, ale nie musi, przepro-
wadzi¢ rozprawe administracyjng. Rola indywidualnych oséb, podmiotéw spotecznych,
gospodarczych czy innych (okreslonych jako ,kazdy”) jest w Swietle ustawy tylko konsul-
tacyjna, niezobowigzujgca. Znamienne jest to, ze spotecznosc lokalna, mieszkancy terenu,
ktérego dotyczy dany dokument, nie sg w przepisach prawa w zaden sposéb wyrdznieni.
Takze rozporzadzenie dotyczgce sporzgdzania plandw ochrony (2005) nie wspomina nic
o roli mieszkarncow w tym procesie. Jedynie w przypadku sporzadzania projektu planu
ochrony i zadan ochronnych dla obszaru Natura 2000 akcentuje sie zapewnienie udziatu
osobom prowadzgcym dziatalno$¢ na danym obszarze. Z kolei w przypadku podstawowe-
go dokumentu gospodarki le$nej, planu urzadzenia lasu, mozliwos¢ sktadania wnioskow
i zastrzezen przystuguje tylko wtascicielom przedmiotowego lasu. Ustawa o lasach (1991)
nie przewiduje konsultacji spotecznych planéw urzadzania laséw nalezgcych do Skarbu
Panstwa.

Konsultacjom spotecznym na zasadach ustawy o udostepnianiu informacji... (2008)
podlegajg plany gospodarki odpadami w swietle ustawy o odpadach (2012) oraz gminne
programy ochrony Srodowiska, wedtug ustawy Prawo ochrony Srodowiska (2001). W kilku
innych istotnych sferach planowania lokalnej przestrzeni ustawy nie wskazujg konieczno-
$ci prowadzenia konsultacji spotecznych. Dotyczy to m.in. plandw rozwoju sieci drogowej
sporzadzanych dla dréog lokalnych przez wtadze gminy (Ustawa o drogach publicznych,
1985) czy plandw sieci szkét publicznych (Prawo o$wiatowe, 2016). Kwestia prowadzenia
konsultacji w takich przypadkach nalezy do decyzji samorzgddw lokalnych.

Polityka i planowanie przestrzenne

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (2003) naktada na wdjta/
burmistrza obowigzek prowadzenia konsultacji spotecznych przy sporzadzaniu studiéw

& https://cms-files.idcom-web.pl/sites/11/cms/szablony/20735/pliki/sprawozdanie_konsultacje.pdf
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uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego. Mieszkaricy mogg sktadac¢ wnioski do tych dokumen-
tow, uwagi do sporzadzonych projektow i uczestniczyé w rozprawie administracyjne;j.

Przepisy prawa w tym zakresie byty komentowane przez réznych autoréw. W. Sieminski
(2007) zauwaza brak w polskim planowaniu przestrzennym gwarantowanych form party-
cypacji spotecznej, dostepnych dla grup spotecznie mniejszosciowych i dyskryminowanych
oraz brak osobnego wyodrebnienia i wyraznego wyartykutowania kwestii udziatu obywa-
teli w procesach planistycznych. Negatywnie ocenia tez czeste zmiany form i procedur
partycypacji w planowaniu. S. Furman (2014) zaznacza, ze mieszkaricom nie przystuguje
prawo do zgdania opracowania lub zmiany planu, nie majg oni wptywu na harmonogram
procesow planistycznych. A Kope¢ (2009) zwraca uwage, ze: wytozenie do publicznego
wgladu dokumentu i dyskusja publiczna odbywa sie po zmudnych procedurach uzyskiwa-
nia uzgodnien i opinii, co w sposéb oczywisty nie sprzyja uwzglednianiu uwag ze strony
spotecznosci lokalnej — uwzglednianie uwag, a wiec zmiana projektu, wigzatoby sie z ko-
niecznos$cig powtdrzenia kolejnych etapdw procedury. Rozstrzygniecia wéjta/burmistrza
w sprawie sktadanych przez mieszkancow wnioskéw i uwag nie podlegajg zaskarzeniu
do sgdu administracyjnego. Wedtug H. Izdebskiego i in. (2007) przepisy ustawy sg na tyle
ogdlne, ze dajg wtadzy publicznej duze pole uznaniowosci w zakresie wptywu na wynik
partycypacji, a kontrola nad rozstrzygnieciami gminy dotyczgcymi wnioskdw przez nadzor
i sgdownictwo jest bardzo ogdlnikowa.

Wtadze nie sg zobowigzane do dialogu z mieszkaricami, ktérzy w procedurze sporza-
dzania i uchwalania dokumentéw planistycznych pozostajg na pozycji petentoéw (Furman
2014). Wnioski i uwagi do planéw moze sktadac kazdy. Przepisy ustawy nie okreslajg szcze-
gblnej roli mieszkancéw w tym procesie. Spotecznosé lokalna nie ma prawa wypowie-
dziec sie w sprawie przeznaczenia terenéw w drodze referendum lokalnego, gdyz bytoby
sprzeczne z ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’.

Badania prowadzone w gminach wiejskich wojewddztwa matopolskiego przez A. Za-
stawnika (2013) wskazujg, ze wnioski sktadane do plandw sg lakoniczne (dominuje: wno-
sze o przekwalifikowanie dziatki rolnej na budowlang) i w miazdzgcej przewadze dotycza
posiadanej nieruchomosci. Wtadze gmin, skupiajgc sie na spetnieniu wymogow ustawo-
wych, nie przyktadajg dostatecznej wagi do uswiadamiania mieszkancom istoty proce-
su planistycznego i roli w nim mieszkancéw. Prawo nie sprzyja budowaniu porozumienia
pomiedzy zréznicowanymi interesami cztonkdéw spotecznosci, ani spojrzeniu na prze-
strzen lokalng jako na wspdlne dobro. Trudno sie zatem dziwi¢ charakterowi sktadanych
do plandw wnioskéw. Konstrukcja procedury sprzyja indywidualnemu, ,egoistycznemu”
podejsciu mieszkancow do tworzenia planu. Propozycje mieszkancéw powinny by¢ przed-
miotem lokalnych negocjacji z udziatem planistow, a nie tylko przedmiotem formalne;j
oceny i decyzji wtadz lokalnych.

Ponadto A. Zastawnik (2013, s. 91) zauwaza, ze ,negocjacje i rzetelna dyskusja na po-
czatkowym etapie sporzgdzania opracowania planistycznego zdarza sie niezwykle rzadko,
poniewaz zarowno wtadze gminy, jak rowniez wiekszo$¢ projektantdow, unika rozszerzenia
procedury”. Tymczasem nasuwa sie wniosek, ze wtasnie na tym etapie kontakt ze spo-
teczenstwem ma duze znaczenie. O unikaniu przez wtadze lokalne autentycznych nego-
cjacji ze spotecznoscig w procedurze tworzenia planéw zagospodarowania pisze rowniez

7 Orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego sygn. Il OSK 344/14.
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W. Sieminski (2016). Realizacja dodatkowych form uczestnictwa mieszkancow jest rzadko
stosowana, gdyz jest to duzy wysitek organizacyjny, oraz wydtuzenie tej dtugiej i kosztow-
nej procedury (Zastawnik 2013).

O niedostatku rzetelnych dyskusji na poczatkowym etapie sporzadzania planu $wiad-
czg tez wyniki badan nad konfliktami wokét lokalizacji ucigzliwych inwestycji (Bednarek-
-Szczepanska i Dmochowska-Dudek 2016). Mieszkancy czesto dowiadujg sie na etapie
wytozenia planu miejscowego lub studium o tym, ze jakis teren ma by¢ przeznaczony pod
kontrowersyjng inwestycje. Dochodzi do protestéw, w wyniku ktorych wiadze lokalne nie-
jednokrotnie odstepujg od uchwalenia planu. Badania pokazaty, ze dwa razy wiecej byto
przypadkéw nieuchwalenia niz uchwalenia planu miejscowego po protestach mieszkan-
cow zwigzanych z przeznaczeniem terenu pod kontrowersyjne inwestycje. Gdyby dysku-
sje ze spotecznoscig nad proponowanymi dokumentami miaty miejsce przed wszczeciem
procedury formalnej, ograniczono by zapewne konflikty i nie bytoby potrzeby wycofywa-
nia sie z rozpoczetych procedur.

Przepisy prawa nie sprzyjajg podejmowaniu przez wtadze lokalne twdrczej wspotpracy
z mieszkancami (oraz innymi interesariuszami) w celu wypracowania idei planu. Koncep-
cja collaborative planning nie znajduje odzwierciedlenia w ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym.

Planowanie i realizacja przedsiewzie¢ w przestrzeni

Przedsiewziecie wedtug ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku... (2008) to za-
mierzenie budowlane lub inna ingerencja w srodowisko polegajgca na przeksztatceniu lub
zmianie sposobu wykorzystania terenu. Zainteresowanie spotecznosci lokalnych projekto-
waniem i realizacjg przedsiewzie¢ w ich miejscu zamieszkania ma miejsce w szczegdlnosci
wtedy, gdy: 1) sg to przedsiewziecia lokalnie pozgdane, realizowane najczesciej przez wta-
dze lokalne, stuzgce, w ocenie mieszkancéw, poprawie jakosci ich zycia lub 2) sg to przed-
siewziecia kontrowersyjne, mogace mie¢ negatywny wptyw na srodowisko lub jakos¢ zycia
mieszkancéw, realizowane najczesciej przez podmioty ponadlokalne.

Polskie prawodawstwo nie naktada na samorzady lokalne obowigzku konsultowania
konkretnych inwestycji w przestrzeni publicznej. Wtadze lokalne same majg prawo usta-
la¢, czy i jakie elementy zagospodarowania tej przestrzeni bedg konsultowac z mieszkan-
cami. Tym niemniej w 2010 r. wprowadzono do ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i wolontariacie przepisy umozliwiajgce spotecznosciom lokalnym podejmowanie inicjaty-
wy W sprawie zagospodarowania przestrzeni publicznej o znaczeniu soteckim. Jak mowi
ustawa, mieszkancy mogg, bezposrednio (bez zaktadania formalnych grup) badz za po-
Srednictwem organizacji, ztozy¢ wniosek o realizacje zadania publicznego, ktérym moze
by¢ np. budowa chodnika, placu zabaw, urzgdzenie zieleni publicznej itd., a wiec inwesty-
cje przez nich wybrane. Mogg to by¢ zarowno obiekty matej architektury niewymagajgce
pozwolenia na budowe, jak i inne obiekty budowlane.

Kluczowe jest tu przekazanie w rece mieszkancow inicjatywy, a takze ich wspoétudziat
w realizacji danego przedsiewziecia. W ustawie akcentuje sie zatem zasade partnerstwa
w relacji wtadza lokalna—mieszkancy. Spotecznosci lokalne uzyskaty mozliwos¢ faktyczne-
go wspotdecydowania o ksztatcie przestrzeni publicznej w miejscu zamieszkania.

Jak inicjatywa lokalna funkcjonuje w praktyce? K. Mojkowski (2016) wskazuje,
ze w 2014 r. zaledwie 664 jednostki samorzadu terytorialnego (a wiec 24%) miaty podje-
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te uchwaty dotyczace inicjatywy lokalnej. Poniewaz w zestawieniu tym byty réwniez sa-
morzady powiatowe i wojewddzkie, udziat samorzgddéw gmin, w ktdrych obowigzywata
inicjatywa lokalna, byt jeszcze mniejszy. Jednoczesnie z ustawy wynika, ze przyjecie takiej
uchwaty w gminie jest obligatoryjne. Ustawodawca nie okreslit terminu jej przyjecia, dla-
tego nalezy przyjaé, ze powinna by¢ ona podjeta niezwtocznie po wejsciu w zycie (czyli
w 2010 r.). Brak uchwaty blokuje mozliwo$¢ skorzystania przez mieszkancéw z przystu-
gujgcego im prawa i moze naraza¢ samorzad na zarzuty o naruszenie przepisow (Waszak
2013). Jest to najpowazniejszg formalng przeszkodg w rozwoju tego narzedzia partycypa-
cji (Mojkowski 2016).

Kolejnym instrumentem, ktéry pozwala mieszkaricom inicjowac realizacje przed-
siewzie¢ w przestrzeni publicznej, jest fundusz sotecki. Zostat on wprowadzony ustawg
w 2009 r,, zastgpiong potem ustawg o funduszu soteckim z 2014 r. Mieszkancy majg pra-
wo do zdecydowania, na jaki cel chcg przeznaczyé wyznaczone przez samorzad lokalny
Srodki publiczne (tym celem moze byc¢ jakie$ przedsiewziecie w przestrzeni). Z inicjatywa
moze wyjs¢ nieformalna grupa sgsiaddw, sottys lub rada sotecka, a wniosek musi uchwa-
lic zebranie wiejskie. Instrument ten daje mieszkaricom mozliwos$¢ wywierania, przynaj-
mniej w pewnym zakresie, realnego wptywu na decyzje publiczne w swojej miejscowosci.
Jednak, jak wskazuje A. Ptak (2015), poziom srodkow angazowanych w ramach funduszu
soteckiego jest niewielki. Jego rola w ksztattowaniu przestrzeni jest zatem stosunkowo
mata, gdyz inwestycje, jak budowa drogi czy chodnika, nie mogg by¢ z niego zrealizowane.
Ponadto w nieco ponad 50% badanych przez A. Ptaka (2015) gmin rady przyjety uchwaty
o funduszu soteckim.

Lokalizacja przedsiewzie¢ powinna by¢ poprzedzona otwartym dialogiem pomiedzy
wszystkimi stronami, zwtaszcza tymi, na ktére te przedsiewziecia bedg miaty wptyw. Jak
konkluduje R. Lidskog (1997), poglad taki nie jest w debacie akademickiej kwestionowany.
Poza inwestycjami lokalnie pozgdanymi, szczegdlnie istotne z punktu widzenia mieszkan-
cow sg duze inwestycje infrastrukturalne, przemystowe lub rolnicze, realizowane przez
podmioty publiczne lub prywatne, czesto o charakterze ponadlokalnym. Z uwagi na po-
tencjalne oddziatywania takich inwestycji mieszkancy podchodzg na ogdt do nich krytycz-
nie (postawy NIMBY) i chcg mie¢ wptyw na proces decyzyjny w ich sprawie.

Znamienne jest to, ze w polskim prawie nie ma obowigzku prowadzenia konsultacji
spotecznych przez inwestora na wczesnym etapie planowania, w tym na etapie przygo-
towywania wariantow lokalizacyjnych dla duzych inwestycji, np. drég, linii kolejowych
(lwinska 2010). Dobrg praktyka, ale niestety prawnie niewymagang, jest wiec wtgczanie
spotecznosci lokalnych w proces przygotowywania koncepcji inwestycji.

Prawo wymaga wigczenia spoteczenstwa dopiero na etapie postepowania administra-
cyjnego, w ramach ktdérego przeprowadzana jest ocena oddziatywania na srodowisko oraz
na obszar Natura 2000, wedtug przytaczanych tu juz kilkakrotnie zasad ustawy o udostep-
nianiu informacji... (2008). Te zasady reprezentujg czwarty/pigty poziom drabiny Arnstein.
Jednakze w przypadku przedsiewzieé, dla ktérych organ nie stwierdzit koniecznosci spo-
rzagdzenia raportu Srodowiskowego, konsultacje spoteczne nie sg prowadzone. Zatem tylko
w czesci przypadkow mieszkarncy mogg sie wypowiadaé na temat inwestycji, ktore z ich
punktu widzenia mogg wptywacé negatywnie na jakos$¢ ich zycia. W przypadku braku pla-
nu miejscowego postepowanie srodowiskowe jest czesto jedyng mozliwoscig formalnego
wypowiedzenia sie mieszkancow w sprawie planowanej kontrowersyjnej inwestycji, gdyz
postepowanie lokalizacyjne nie przewiduje takiej mozliwosci. Nie mogg oni jednak odwotac
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sie od decyzji srodowiskowej ani jej zaskarzy¢ do sadu, jesli nie sg bezposrednim sgsiadem
(strong), ani nie sformalizowali swojej dziatalnosci w postaci organizacji.

Z badan M. Bednarek-Szczepanskiej i K. Dmochowskiej-Dudek (2016) nad konflikta-
mi wokét lokalizacji ucigzliwych inwestycji wynika, ze mieszkaricy o planowanych w ich
miejscu zamieszkania kontrowersyjnych inwestycjach dowiadujg sie najczesciej na etapie
upublicznienia informacji o prowadzonej ocenie oddziatywania na Srodowisko. Gwaranto-
wane przez ustawe o udostepnianiu informacji... (2008) i realizowane przez organ zasady
uczestnictwa spoteczenstwa nie zapewniajg im faktycznego wptywu na proces decyzyjny.
Spotecznos¢ lokalna podejmuje zatem oddolne dziatania, poza standardowymi procedu-
rami, aby wptyngc¢ na decyzje dotyczace przestrzeni: zbieranie podpiséw pod protestem
przeciwko inwestycji, medialne nagtasnianie sprawy, naktanianie wtadz gminy do podej-
mowania dziatan niesprzyjajacych inwestorowi, podejmowanie rozmdéw z inwestorem,
szukanie sojusznikdw poza obszarem gminy, organizacja zbiorowych akcji w przestrzeni
publicznej (Bednarek-Szczepanska i Dmochowska-Dudek 2016). Wobec niedostatecz-
nych, w odczuciu mieszkancéw, mozliwosci udziatu w planowaniu inwestycji, jakie daje
prawo, podejmujg oni aktywnos¢ niesformalizowang. Tworzg sie specyficzne formy samo-
organizacji spotecznej, okreslone w cytowanych badaniach samorzgdami protestu, ukie-
runkowane na zapobieganie niekorzystnym zmianom w przestrzeni. Zamiast prowadzi¢
dialog ze spotecznoscig na wstepnym etapie wyboru lokalizacji inwestycji (czego prawo
nie wymaga), wtadze lokalne probujg zwiekszy¢ znaczenie opinii mieszkaricéw na kolej-
nych etapach procedury, na ktérych, w swietle prawa ta opinia nie moze by¢ decydujgca
(np. poprzez wydawanie inwestorowi odmownych decyzji sSrodowiskowych mimo niedo-
statecznych przestanek prawnych lub wbrew pozytywnym uzgodnieniom).

Do kategorii ,planowanie i realizacja przedsiewziec¢” zaliczono miedzy innymi postepo-
wania lokalizacyjne. Jest to wybdér umowny, gdyz decyzje o warunkach zabudowy i loka-
lizacji inwestycji celu publicznego zastepujg plan miejscowy, sg wiec niejako na poziomie
planowania przestrzennego. Z drugiej strony, nie majg charakteru konstytutywnego i nie
powstajg w toku procedury planistycznej®. Tym samym do tej kategorii zaliczono decyzje
wprowadzone do porzadku prawnego na mocy specustaw.

W postepowaniu prowadzgcym do wydania decyzji o warunkach zabudowy oraz de-
cyzji o ustaleniu lokalizacji celu publicznego ustawodawca nie przewidziat zadnej formy
konsultacji spotecznych. Jest to zatem najnizszy stopien partycypacji. To powazna niekon-
sekwencja w systemie planowania przestrzennego, gdyz decyzja lokalizacyjna zastepuje
de facto plan miejscowy tam, gdzie nie zostat uchwalony. Majac na uwadze powszechnos¢
stosowania decyzji oraz brak wymogu jej zgodnosci ze studium, okazuje sie, ze w duzym
stopniu zagospodarowanie przestrzeni odbywa sie bez zadnych konsultacji spotecz-
nych, w szczegdlnosci bez konsultacji ze spotecznoscia lokalng. Nalezy jednak podkreslic,
ze w przypadku decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, strony poste-
powania (niebedgce witascicielami czy uzytkownikami wieczystymi gruntéw, na ktorych
ma byc¢ lokalizowana inwestycja) zawiadamia sie poprzez obwieszczenie, a takze w spo-
sob zwyczajowo przyjety w danej gminie. Tym samym ustawodawca podaje te informa-
cje do publicznej wiadomosci. Mieszkancy, niebedgcy strong, mogg wiec dowiedzie¢ sie
0 postepowaniu, cho¢ nie mogg w nim uczestniczyc.

& Jak dowodzi G. Dobrowolski (2012), interpretacja miejsca decyzji lokalizacyjnych w systemie planistycznym
pozostaje sporna nawet na poziomie orzecznictwa sgdéw administracyjnych.



90 Maria Bednarek-Szczepariska

Z orzecznictwa wynika takze, ze przy podejmowaniu decyzji o warunkach zabudowy
organ nie ma prawa kierowac sie opinig spoteczng. W uzasadnieniu orzeczenia dotyczg-
cego lokalizacji elektrowni wiatrowej (IV SA/Po 302/14) napisano, ze ,mozliwo$¢ oparcia
przez organ | instancji decyzji negatywnej na braku aprobaty spotecznej czynitoby z decyzji
o ustaleniu warunkéw zabudowy orzeczenie o charakterze zblizonym do uznaniowego”.
Z przytaczanego juz wyzej orzeczenia NSA (sygn. Il OSK 344/14) wynika réowniez, ze lokali-
zacja inwestycji nie moze by¢ rozstrzygana w drodze referendum lokalnego.

Ustawodawca nie przewiduje udziatu spotecznego w postepowaniach prowadzgcych
do wydania m.in.: decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji o loka-
lizacji linii kolejowej, ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci przesy-
towej, o pozwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych
i innych decyzji na podstawie tzw. specustaw. S3g to inwestycje wymagajgce oceny od-
dziatywania na srodowisko, wiec tylko na tym etapie spoteczenstwo ma zagwarantowang
mozliwos¢ partycypacji. Spotecznosé lokalna w tych przypadkach, podobnie jak w przy-
padku postepowania w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego, zostaje
poinformowana poprzez obwieszczenie i w sposdb zwyczajowo przyjety w danej gminie.
Cho¢ ustawodawca zaznacza, ze jest to forma poinformowania stron postepowania.

Postepowanie w sprawie pozwolenia na budowe, bez wzgledu na rodzaj przedsiewzie-
cia, odbywa sie bez udziatu spoteczenstwa. Jedynie w przypadku koniecznosci przepro-
wadzenia ponownej oceny oddziatywania na Srodowisko, w postepowaniach w sprawie
wydania pozwolenia na budowe oraz decyzji wymienionych w powyzszym akapicie, udziat
spoteczenstwa jest wymagany.

Udziatu spoteczenstwa wymagajg postepowania w sprawach zezwolen dla niekto-
rych rodzajéw inwestycji: wydania zezwolenia dla instalacji termicznego przeksztatcania
odpadodw, na prowadzenie obiektu unieszkodliwiania odpadéw wydobywczych, pozwo-
lenia zintegrowanego, zatwierdzenia planu ruchu zaktadu gérniczego. Konsultacje spo-
teczne w tych przypadkach odbywajg sie réwniez na zasadach ustawy o udostepnianiu
informacji... (2008). Zatem w poréwnaniu z inwestycjami regulowanymi specustawami,
spoteczenstwo ma tu gwarantowang mozliwos¢ wypowiedzenia sie przed rozpoczeciem
funkcjonowania inwestycji.

Drabina partycypacji w ksztattowaniu przestrzeni w polskim prawie

Na podstawie powyzszej analizy stworzono, inspirujgc sie drabing partycypacji wedtug
S. Arnstein, drabine partycypacji w ksztattowaniu przestrzeni w polskim prawie (tab. 2).
Nie wystepujg na niej odpowiedniki dwdch najwyzszych stopni. Na zadnym z etapdéw
ksztattowania przestrzeni ustawy nie mowig o przejmowaniu przez obywateli wtadzy/
kontroli. W nawigzaniu do cytowanej juz opinii S. Eiter i M. Vik (2015) najwyzsze stopnie
na drabinie Arnstein nie sg wtasciwe dla sfery planowania przestrzeni.

W tabeli 3 pokazano miejsce poszczegdlnych postepowan, w ramach wyrdznionych
kategorii, na opracowanej drabinie. Podkresli¢ nalezy, ze wskazano tu minimalny, gwaran-
towany i wymagany przez ustawy lub rozporzadzenia ogdlnokrajowe stopien uczestnictwa
spoteczenstwa (w tym spotecznosci lokalnej) w postepowaniach dotyczgcych przestrzeni
lokalnej. Tabela nie pokazuje, jak wtgczenie spoteczne realizowane jest w praktyce, a takze
nie pokazuje mozliwosci poszerzania stopnia partycypacji przez organy administracji.
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Tabela 2. Stopnie uczestnictwa spoteczeristwa w ksztattowaniu wiejskiej przestrzeni w polskim prawie (w na-
wiasie zamieszczono odpowiedniki stopni wedtug drabiny Arnstein)

Stopien Zakres uczestnictwa
Spoteczenstwo ma prawo podejmowania inicjatywy w sprawach przestrzeni.
6 (6) Partnerstwo Inicjatywa ta musi by¢ uwzgledniona dziataniach i decyzjach podejmowanych
przez organ
Dazy sie do tego, aby wypowiedzieli sie wszyscy interesariusze, ktadzie sie
5(5) Konsultacje nacisk na prowadzenie konsultacji w sposéb zrozumiaty; definiuje sie szeroki
szczegbtowe katalog form konsultacji; istnieje wymdg odniesienia sie organu do uwag; nie
ma wymogu uwzglednienia opinii spoteczeristwa
4(4/5) Konsultacje Zbierane sg wnioski i uwagi ze strony spoteczenstwa; istnieje wymaog odniesie-
proste nia sie organu do uwag; nie ma wymogu uwzglednienia opinii spoteczenstwa
3(4) Informowanie Informuje sie spoteczenstwo o postepowaniu oraz prowadzi sie konsultacje
i zbieranie opinii | (bez okresdlenia ich zasad); nie ma wymogu uwzglednienia opinii spoteczerstwa
2(3) Informowanie Informuje sie spoteczenstwo o postepowaniu np. poprzez obwieszczenie
1(1/2) Brak Nie jest wymagana jakakolwiek forma informowania spoteczeristwa o rozpocze-
uczestnictwa ciu postepowania ani wigczenia spoteczenstwa w to postepowanie

W analizowanych przepisach prawa w wiekszosci przypadkdéw nie nadano spoteczno-
$ci lokalnej dodatkowych praw ani szczegdlnej roli, w porownaniu z innymi podmiotami,
w procedurach majgcych wptyw na ksztattowanie przestrzeni. W wigkszosci z nich moze
uczestniczy¢ kazdy na takich samych zasadach. Wyjatki stanowig przepisy dotyczace usta-
lania granic gmin, tworzenia sotectw, uchwalania lokalnych strategii rozwoju, rewitalizacji
oraz planéw odnowy miejscowosci, inicjatywy obywatelskiej i funduszu soteckiego.

Zastrzezenia budzi brak konsekwencji w regulacjach zarowno w obrebie poszczegdlnych
kategorii, jak i pomiedzy kategoriami. Wynika to m.in. z wdrazania przepiséw Unii Europej-
skiej, warunkujgcych pozyskiwanie srodkow finansowych, ktére nie wspotgrajg z zastany-
mi, ,starymi” przepisami. W kategorii plandw, strategii i programow paradoksalne jest to,
ze przepisy prawa nie wymagajg udziatu spotecznosci lokalnej ani kogokolwiek w tworzeniu
podstawowego dokumentu okreslajgcego kierunki rozwoju gminy (najczesciej zwanego
strategig rozwoju gminy). Z drugiej strony, przy przygotowywaniu tzw. lokalnych strategii
rozwoju (wedtug zasad RLKS wdrozonych w 2015 r.), ktére obejmujg najczesciej wiekszy
obszar — np. kilku gmin, wymaga sie nie tylko wtgczenia mieszkancow do ich tworzenia, ale
nawet zgodnosci strategii z wnioskami wynikajgcymi z konsultacji z mieszkaricami.

Dobrym bodzcem aktywizacji mieszkancéw staty sie przepisy rozporzadzen dotycza-
cych odnowy wsi. Plan odnowy miejscowosci musiat by¢ wyrazem woli mieszkancow i ich
wizjg rozwoju wtasnej miejscowosci. Jednoczesnie nie jest to dokument, ktory w Swietle
prawa ma by¢ uwzgledniany w polityce i planowaniu przestrzennym. Ten fakt, w zestawie-
niu ze stabg pozycjg mieszkaricéw w procedurach tworzenia dokumentéw planistycznych
sprawia, ze tworzenie plandéw odnowy wsi odgrywa czesto role tylko w pozyskaniu srodkéw
unijnych na konkretne inwestycje. Wypracowana przez mieszkancéw koncepcja rozwoju
wtasnej miejscowosci moze w ogdle nie miec przetozenia na planowanie przestrzenne.

Przepisy dotyczgce rewitalizacji wprowadzone w 2015 r., zaskakujg swoim szczego-
towym podejsciem do partycypacji w tworzeniu programoéw rewitalizacji, w zestawieniu
z regulacjami dotyczgcymi tworzenia programdéw w innych dziedzinach. Co wiecej, w nie-



Tabela 3. Gwarantowane przez prawo wigczanie spoteczeristwa, w tym spotecznosci lokalnej, w ksztattowanie wiejskiej przestrzeni w podziale na kategorie (tam, gdzie zna-

czenie spotecznosci lokalnej zostato wyrdznione przez ustawodawce, zastosowano szarg czcionke)

. . Informowanie . Konsultacje
Brak uczestnictwa Informowanie i zbieranie opinii Konsultacje proste szczegéto ‘:l e Partnerstwo
K] Tworzenie i ustalanie granic Tworzenie,
& parkéw narodowych, parkéw znoszenie gmin,
T = . . Wyznacze- ) )
23 krajobrazowych, obszaréw chro- nie obszaru ustalanie granic
> § nionego krajobrazu, rezerwatéw Tworzenie parkéow | Wyznaczanie stref ochrony Sdearadowa- gmin, tworze-
.G_CJ a przyrody, obszaréw Natura 2000, kulturowych krajobrazu e go i obszart nie jednostek
@ 2 | stref ochronnych uje¢ wodnych 80 1 Obszz pomocniczych
] ; , S rewitalizacji : o
g S | iobszaréw ochronnych zbiorni- i ustalanie ich
£ w | kéw wéd érédlgdowych granic
Sporzadzanie planéw gospodarki
odpadami, programéw ochron )

z s’ro%owiskép Iagnéw ochron ! sporzadzanie
o2 . P ony Sporzadzanie lokalnych stra-
28 3 parkéw narodowych, krajobra- orogramow tegii rozwoju
g 2o zowych, obszaréw Natura 2000, S , !
S =€ ! 3 rewitalizacji planéw odnowy
© g rezerwatdw przyrody, planow o L
NS w . . miejscowosci
o0 ® g zadan ochronnych dla obszaréw
Q5 o
w B a Natura 2000

@2 Sporzadzanie studiéw uwarun-

e Lo .

S S kowan i kierunkéw zagospoda-

g S 5 rowania przestrzennego oraz
3 . .
% o9 miejscowych planéw zagospoda-
£ 25 rowania przestrzennego
Postepowania w sorawie Postepowania w sprawie 00$
ustalee?wia Iokalizacﬁ inwe- (ocena oddziatywania na $rodo-
stveii celu ubliczrjwe o wisko) dla przedsiewziecia, oceny
© Wstepne etapy planowania zeivtoleniapna realizgc" oddziatywania przedsiewziecia Planowanie i re-
B i wyboru lokalizacji przedsie- inwestveii drogowe Je na obszar Natura 2000, wydania alizacja przedsie-
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ktérych sferach planowania przestrzeni udziat mieszkancéw w ogéle nie jest wskazany
w ustawach (np. plany rozwoju sieci drogowej, plany sieci szkét publicznych).

W kategorii ,Tworzenie i delimitacja obszarow” zwracajg uwage duze dysproporcje po-
miedzy gwarantowanym udziatem spoteczenstwa. W przypadku plandw tworzenia parku
narodowego czy obszaru Natura 2000 spoteczno$¢ lokalna nawet nie musi by¢ o tym po-
informowana. Cho¢ wigze sie to z konkretnymi i bezposrednimi dla niej konsekwencjami.
Zas$ w przypadku ustalania granic jednostek administracyjnych jest jednym z kluczowych
aktoréw tego procesu.

Przejawem braku logiki w formutowaniu zasad partycypacji spotecznej jest brak
obowigzku prowadzenia konsultacji spotecznych w postepowaniach w sprawie wydania
szeregu decyzji, ktore sg substytutami planowania przestrzennego (uzywajgc okreslenia
G. Dobrowolskiego). W kategorii przedsiewzie¢ zaskakujg dysproporcje pomiedzy zasada-
mi partycypacji ustalanymi dla réznych etapow ich planowania. Prawo nie naktada obo-
wigzku na inwestora, ani na zaden organ administracji, konsultowania ze spotecznosciag
lokalng wstepnych etapow wariantowania i ustalania lokalizacji inwestycji ponadlokal-
nych, w szczegdlnos$ci tych mogacych znaczgco oddziatywac na Srodowisko (a wiec tych
duzych, kontrowersyjnych, budzgcych najwieksze spoteczne zainteresowanie). To wtasnie
ten etap wydaje sie dla spotecznosci kluczowy. Z kolei prawo daje spotecznosci mozliwos¢
wypowiedzenia sie na temat szczegdtowych parametréw przedsiewziecia okreslanych
w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, a przypadku niektdrych rodzajéw inwe-
stycji — na etapie rdéznego typu specjalistycznych zezwolen. Mozna sie zastanowic, czy
taki ksztatt przepisow jest sensowny. Za wyjagtkiem inwestycji o znaczeniu soteckim, pla-
nowanych i realizowanych w ramach inicjatywy lokalnej lub funduszu soteckiego, prawo
nie wymaga od samorzadow lokalnych wigczenia mieszkancéw w planowanie lokalnych
przedsiewziec.

Whioski

Najczesciej wymagang przez polskie prawo forma udziatu spoteczenstwa w ksztattowaniu
przestrzeni sg konsultacje, polegajgce na zbieraniu uwag i wnioskow, z koniecznoscig od-
niesienia sie do nich przez organ. W odniesieniu do drabiny Arnstein, jest to odpowiednik
czwartego/piagtego jej stopnia. Dos¢ licznie reprezentowane sg najnizsze stopnie drabiny,
a najwyzsze nie wystepujg w ogéle.

Z przeprowadzonych analiz wynika, ze gwarantowane prawem zasady uczestnictwa
spoteczenstwa w ksztattowaniu przestrzeni sg, ogdlnie rzecz biorgc, dalekie od zatozen
koncepcji collaborative planning. Zaledwie w dwéch ustawach (dotyczgcych rewitalizacji
oraz rozwoju lokalnego kierowanego przez spotecznos$c) znalezé mozna ewidentne nawig-
zanie do tego podejscia. Nie ma takiego nawigzania w ustawie o samorzgdzie gminnym
oraz o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zwtaszcza sfera polityki i planowa-
nia przestrzennego pozostawia wiele do zyczenia. Powinno tu sie tgczyé wspotprace zorien-
towang na porozumienie i dobro wspdlne z negocjacjami zorientowanymi na kompromis
(por. van den Hove 2006). Regulacje ustawy natomiast nie sprzyjajg prowadzeniu dialogu
pomiedzy roznymi interesariuszami w przestrzeni i budowaniu porozumienia. Dominuje
model indywidualnego opiniowania gotowych rozwigzan dla przestrzeni zamiast aktyw-
nej wspotpracy przy ich tworzeniu. Ustawodawca najczesciej nie wyrdznia spotecznosci
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lokalnej jako szczegdlnego podmiotu w procesie uspotecznienia postepowan dotyczgcych
przestrzeni, ktéra jest srodowiskiem ich zycia. Tym niemniej w nowych aktach prawnych,
bedacych odzwierciedleniem tendencji dominujgcych w Unii Europejskiej (np. w ustawie
o rewitalizacji czy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z udziatem lokalnej spoteczno-
Sci) rola mieszkancow jest podkreslona.

Przepisy prawa, ktére definiujg zasady uczestnictwa spoteczenstwa w ksztattowaniu
przestrzeni, nie tworzg spojnej i logicznej catosci. W jednych aspektach ustawodawca wy-
jatkowo szczegdtowo opisuje zasady partycypacji spotecznej, a w innych — jest to zagadnie-
nie pomijane. W niektérych sferach ksztattowania przestrzeni, istotnych dla spotecznosci
lokalnych, prawo nie wymaga nawet poinformowania mieszkancéw o planowanych decy-
zjach, nie méwigc juz o ich negocjowaniu.

Przedstawione przyktady zilustrowaty, jak rdznie uczestnictwo spotecznosci lokalnych
moze wygladac w praktyce w relacji do przepiséw prawa. W przypadku inicjatywy lokalne;j
wysoki stopien uczestnictwa mieszkaricéw gwarantowany przez prawo nie jest dostatecz-
nie realizowany w praktyce, gdyz samorzady lokalne nie wywigzujg sie w duzej mierze
z obowigzku przyjmowania odpowiednich uchwat. Inny przyktad pokazuje, ze mimo bra-
ku obowigzku prawnego, praktyka aktywizowania przez wtadze lokalne mieszkancow
przy tworzeniu strategii rozwoju gmin jest powszechna. Przyktad dotyczacy planowania
przestrzennego zilustrowat, ze zdefiniowana prawem procedura nie sprzyja faktycznemu
wtgczeniu przez samorzady lokalne mieszkancow na zasadzie partnerskiej w proces plani-
styczny. Z kolei przyktad postepowan dotyczgcych inwestycji mogacych znaczgco oddzia-
tywaé na srodowisko wskazat, ze gdy istniejgce procedury nie zapewniajg mieszkaricom
dostatecznego — w ich opinii — udziatu w decydowaniu o swoim terenie, podejmujg oni
dodatkowg aktywnos¢. Realizujg niesformalizowane i oddolne dziatania, aby wywrzec
wptyw na proces decyzyjny dotyczacy przedsiewzie¢ w ich miejscu zamieszkania.
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Wykaz aktéw prawnych

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dn. 18.08.2017 r. w sprawie szczegétowych wa-
runkéw i trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej na operacje typu ,Inwestycje
w obiekty petnigce funkcje kulturalne”, operacje typu ,Ksztattowanie przestrzeni publicznej”
oraz operacje typu ,,Ochrona zabytkéw i budownictwa tradycyjnego” w ramach dziatania ,Pod-
stawowe ustugi i odnowa wsi na obszarach wiejskich” objetego Programem Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2014-2020.

Ustawa z dn. 20.07.2017 Prawo wodne.

Ustawa z dn. 14.12.2016 r. Prawo o$wiatowe.

Ustawa z dn. 09.10.2015 r. o rewitalizacji.

Ustawa z dn. 05.08.2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci
przesytowych.

Ustawa z dn. 20.02.2015 o rozwoju lokalnym z udziatem lokalnej spotecznosci.

Ustawa z dn. 21.02.2014 r. o funduszu soteckim.

Ustawa z dn. 14.12.2012 r. o odpadach.

Ustawa z dn. 09.06.2011 Prawo geologiczne i gbrnicze.

Ustawa z dn. 08.07.2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania inwestycji w zakresie budowli
przeciwpowodziowych.

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dn. 30.03.2010 r. w sprawie sporzadzania projektu planu
ochrony dla obszaru Natura 2000.

Ustawa z dn. 12.02.2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji w zakre-
sie lotnisk uzytku publicznego.

Ustawa z dn. 03.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko.

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dn. 14.02.2008 r. w sprawie szczegétowych wa-
runkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,0dnowa i rozwoj wsi”
objetego Programem Rozwoju Obszaréow Wiejskich na lata 2007-2013.

Ustawa z dn. 06.12.2006 o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dn. 12.05.2005 r. w sprawie sporzadzania projektu planu
ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody i parku krajobrazowego, dokonywania
zmian w tym planie oraz ochrony zasobdw, twordw i sktadnikow przyrody.

Ustawa z dn. 16.04.2004 r. o ochronie przyrody.

Ustawa z dn. 24.04.3003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie.

Ustawa z dn. 10.04.2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych.

Ustawa z dn. 23.07.2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami.

Ustawa z dn. 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym.

Ustawa z dn. 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Ustawa z dn. 27.04.2001 r. Prawo ochrony $rodowiska.

Ustawa z dn. 07.07.1994 r. Prawo budowlane.
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Ustawa z dn. 28.09.1991 r. o lasach.
Ustawa z dn. 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym.
Ustawa z dn. 21.03.1985 r. o drogach publicznych.

Summary

The aim of the article is to evaluate law regulations being in force in Poland regarding the
participation of local communities in shaping the rural space in relation to the concept
of ladder of citizen participation by S. Arnstein and the idea of collaborative planning. It
has been assumed that shaping the space involves both establishing and defining borders
of given areas, its planning with various degrees of detail (appointing development prio-
rities, defining destination and land use), as well as planning and implementation of spe-
cific projects. For this purpose, 27 legal acts (laws and national regulations) have been
reviewed. These documents outline the framework for the inclusion of society (including
local communities) in shaping the rural space and the interpretations of legal provisions
made by other authors have been implemented. Inspired by the concept ladder of citizen
participation according to S. Arnstein (1969), a diagram was developed illustrating the
degree of public participation guaranteed by the legislative system in shaping the rural
space divided into categories, taking into account the role of local communities.

Key words: rural management, law, local community.
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